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MODERNIZACION EN LOS MUNICIPIOS ARGENTINOS

Monica Iturburu!

1. La heterogeneidad de los municipios argentinos

La comparacion entre los gobiernos locales chilenos y los argentinos no puede escindirse del
modelo de Estado que las circunstancias historicas y los lideres de cada pais han
determinado: Chile es unitario y Argentina es federal. Las regiones chilenas son gobernadas
por un delegado del Presidente? de libre remocién®, en tanto las provincias argentinas son
auténomas, dictan su propia constitucién y son responsables del 41,5% del gasto publico
total®. Mientras el ex presidente chileno Patricio Aylwin decia que la heterogeneidad de las
regiones "obliga a que el poder central haga una cierta justicia redistributiva”, la Nacion
Argentina nacid a partir del reconocimiento de la autonomia de las provincias y sélo pueden
ser intervenidas por el gobierno central ante circunstancias muy especiales.

La Constitucion Nacional Argentina define la organizacion federal del pais, lo que implica que

III

cada provincia estd obligada a establecer un “régimen municipal” pero los constituyentes
provinciales tienen autonomia para definir cdmo se organizard el gobierno local. Esto
determina una gran heterogeneidad en los municipios argentinos, en aspectos que van mas

alld de las diferencias culturales, regionales, geograficas o de cantidad de poblacion que

! Contadora Publica (UBA), Administradora Gubernamental (INAP), Magister en Gestién Empresaria (UNICEN) y
Experta en Desarrollo Local (Delnet - OIT). Docente e Investigadora. E-mail: monica@iturburu.com.ar

Patricio Aylwin, ex presidente de Chile, ante la pregunta “Varios entrevistados han opinado que,
considerandose importante el proceso de descentralizacion y regionalizacion del pais, no se ha consensuado
nunca un modelo claro respecto al rol y peso relativo que deberia tener el gobierno central, los gobiernos
regionales y los municipales. ¢Qué opina Usted al respecto”? Patricio Aylwin contesta: "No hay un modelo
claro, aunque yo tengo ideas claras hacia donde deberiamos ir. No podemos olvidarnos del caracter unitario
del Estado chileno, esto de elegir a los Intendentes seria convertir al Estado chileno en un estado federal: si
cada region tiene su gobierno, y este gobierno no tiene una dependencia respecto al gobierno central, este
pals deja de ser un estado unitario y yo creo que seria muy malo, porque este pais de 15 millones de
habitantes es un pais chico, aunque sea territorialmente largo, y no creo que haya suficiente desarrollo de la
capacidad de gestion para manejar con autonomia las regiones. Las regiones son muy dependientes, algunas
son mds pobres, otras son muy ricas, hay una heterogeneidad que obliga a que el poder central haga una
clerta justicia redistributiva” En: WAISSBLUTH Y LEYTON, 2006: 3.

En su trabajo, Waissbluth y Leyton (2006: 4), sostienen que varios entrevistados mencionaron criticamente la
“igereza para cambiar Intendentes por razones politicas”. Los autores agregan su propia opinion cuando
afirman que “esto era razonable cuando eran los “embajadores politicos del Presidente en la Regién”, pero se
hace menos razonable cuando ellos adquieren importantes responsabilidades de gestion de sus gobiernos
regionales”. Vale aclarar que en Chile se denomina “Intendente”, a diferencia de lo que sucede en Argentina,
a la maxima autoridad de la Region.

Dato para 2004, ultimo dato disponible. Fuente: Direccion de Analisis del Gasto Publico y Programas Sociales
del Ministerio de Economia y Produccién de la Nacion.



puede presentarse en un pais unitario: el andamiaje juridico, las distintas variantes de
jerarquizacion del gobierno local, las potestades delegadas y las potestades asumidas, los
recursos provenientes de otras jurisdicciones, el esquema de control de las cuentas publicas,
y el grado de autonomia institucional, financiera, econdmica y politica, entre otros aspectos,
imprimen particularidades a la organizacion municipal de cada provincia, lo que hace
complejo hacer reflexiones colectivas sobre un tema en particular que sea extensible a la
mayoria de los municipios y otros gobiernos locales del pais.

No obstante, cabria preguntarse si la organizacion federal es la raiz de las diferencias’, o si la
gran heterogeneidad que presenta el territorio argentino es "la causa de muchos de los
problemas que presenta la organizacion federal en Argentina (...). El pais estd compuesto
por 24 jurisdicciones® con marcadas desigualdades en cuanto a su nivel de desarrollo
productivo y social (...) el producto bruto geografico (...) correspondiente al afio 2000
muestra una alta concentracion economica en pocas jurisdicciones. Las dos de mayor
envergadura (Provincia de Buenos Aires y Ciudad Autonoma de Buenos Aires) dan cuenta del
58% del total de producto bruto geografico, siguiendo en dimension econdomica las
provincias de Cordoba y Santa Fe -alrededor de un 8% del total, cada una- y Mendoza, con
una participacion de casi 4%. Estas cinco jurisdicciones, donde reside aproximadamente el
67% de la poblacion del pais, generan cerca del 78% del producto total” (CETRANGOLO,
2002: 7).

El Indicador de Desarrollo Humano Ampliado (Figura N° 1) es uno de los que mejor refleja la
heterogeneidad de las provincias argentinas, con areas en situaciones muy favorables (como
Ciudad de Buenos Aires, Cordoba, Tierra del Fuego, Mendoza, La Pampa y Buenos Aires, que

superan el promedio pais) y otras criticas, como Jujuy y Formosa.

Para Herndndez, A. "e/ federalismo fue la forma de estado elegida para resolver los graves confiictos politicos,
econdmicos y sociales producidos y €l resultado de nuestra evolucion historica. Asi como en 1820 se definio
que seriamos republicanos y no monadrquicos en la forma de gobierno, en 1853 se consagro al federalismo
como forma de Estado en la Constitucion, luego de décadas de cruentas luchas civiles’.

Nota de la autora: se trata de 23 provincias y una ciudad auténoma, la Ciudad de Buenos Aires.



Figura N° 1
IDHA Provincias Argentinas y Ciudad de Buenos Aires.

Indice de Desarrollo Humano Ampliado, provincias argentinas y Ciudad de Bs. Aires (2000).
Calificacion situacion Provincia Indice
CIUDAD DE BUENOS AIRES (*) 0,867
CORDOBA 0,685
Situaciones mas favorables TIERRA DEL FUEGO 0.653
MENDOZA 0,634
LA PAMPA 0,632
BUENOS AIRES 0,629
TOTAL PAIS 0,613
SANTA CRUZ 0,603
SANTA IfE 0,580
’ ’ NEUQUEN 0,556
Situaciones favorables ENTRE RIOS 0.527
CHUBUT 0,515
SAN LUIS 0,510
RIO NEGRO 0,457
SAN JUAN 0,444
Situaciones desfavorables SANTIAGO DEL ESTERO 0,419
LA RIOJA 0,402
TUCUMAN 0,400
CATAMARCA 0,374
SALTA 0,339
Situaciones graves MISIONES 0,339
CHACO 0,309
CORRIENTES 0,227
Situaciones criticas JUJUY 0.187
FORMOSA 0,156

Fuente: PNUD (2002) en base a EPH (INDEC) onda octubre 2000’

También la Encuesta Permanente de Hogares® del segundo semestre de 2004, cuyo resumen
se incluye en la Figura N° 2, permite observar que a pesar de la salida de la crisis
econdmica, las diferencias entre regiones censales se mantienen, mostrando mayores indices
de pobreza e indigencia que el promedio nacional en los conglomerados del Noroeste,
Noreste y Cuyo, asi como una situacién mas favorable en el resto, en especial en la region

Patagdnica, con varios puntos de indigencia y pobreza por debajo del promedio nacional.

7 Se optd por seleccionar esta mformauon elaborada por PNUD (2002) en base a datos de 2000, porque los

informes mas recientes solo incluyen el fndice de Desarrollo Humano. Por el contrario, el Indice de Desarrollo
Humano Ampliado, que mide longevidad, nivel educacién y nivel de vida, considerando tasas de mortalidad
infantil por causas reducibles, tasa de sobre-edad escolar, calidad educativa, tasa de empleo y tasa de
desempleo, es el que mejor refleja las diferencias regionales.

El Instituto Nacional de Estadistica y Censos de la RepUblica Argentina realiza encuestas en 28 conglomerados
urbanos de distintas regiones del pais en forma semestral. http://www.indec.gov.ar/



Figura N° 2
Porcentaje de personas bajo las lineas de pobreza e indigencia

en regiones estadisticas en el segundo semestre 2004

Segundo Semestre 2004
Regiones Personas Bajo Linea |Personas Bajo Linea de
de Indigencia Pobreza

Total 28 aglomerados urbanos 15,0 40,2
Noreste 2,2 59,5
Noroeste 21,4 53,4
Cuyo 14,2 M4
Gran Buenos Aires 14,0 37,7
Pampeana 13,2 374
Patagonia 89 24,7
Total aglomerados de 500.000 y mas habitantes 13,8 38,1
Total aglomerados de menos de 500.000 habitantes 19,2 474

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

Por Ultimo, aunque ello no agota las causales de heterogeneidad de los municipios
argentinos, una diferencia sustantiva entre los gobiernos locales chilenos y los argentinos
esta referida a su tamafio: en Chile sélo el 33% de sus municipios cuenta con menos de
12.000 habitantes’, en tanto en Argentina, el 82% tiene menos de 10.000 habitantes (Figura
N° 3). La disparidad es ain mas marcada, cuando se observa en detalle la situacion de cada
provincia, en general con capitales muy pobladas mientras el resto del territorio tiene
pequefios gobiernos locales. Los extremos dentro de cada provincia pueden visualizarse en
la Figura N° 4, en la que se compara el municipio mas grande y el mas pequefio de cada
una; vale aclarar que no se incluyeron gobiernos locales sin jerarquia municipal (comunas,
comisiones vecinales, municipios rurales, etc.) aun mas pequefos, para efectuar la
comparacion con gobiernos de jerarquia equivalente. A titulo de ejemplo, la provincia de
Cérdoba alberga simultaneamente al municipio mas grande y al mas pequefio del pais, que
segun los datos del Censo 2001 tenian 1.272.334 y 200 habitantes respectivamente, con una

mediana provincial de 2.465 habitantes.

° Eduardo Passalacqua afirma que “A principios de la década (de los 90), Chile distribuia asi sus municipios:

13% de mdas de 100.000 habitantes, 16% entre 30 y 100 mil, 38% entre 12 y 30 mil, y €l resto (33%) con
menos de 12 mil”.



Figura N° 3
Clasificacion de gobiernos locales y clasificacion de municipios,

por cantidad de poblacién

Clasificacion gobiernos locales (municipios mas Clasificacion municipios por cantidad de poblacion
otras formas de menor jerarquia) por cantidad de
poblacion

66

Oc/o

31%

16%

—

Pequefios (- de 10 mil hab.) Medianos (e/ 10 y 250 mil) Grandes (+250 mil) Pequefios (- de 10 mil hab.) M edianos (e/ 10 y 250 mil) Grandes (+250 mil)

Elaboracion propia en base a datos INDEC 2001 y Ministerio del Interior de la Republica Argentina 2006

Figura N° 4

Municipio de mayor y menor cantidad de habitantes en cada provincia

Municipios de mayor y menor poblacién de cada provincia
10.000.000
1.000.000 -
100.000
10.000 -
1.000 -
0 e e s s s 8 s 8 5 8 35 8233 82 8 S g5 f
283352585355 8z5¢e§3cs 38
s S £ § § 380 g IS 8 2 ©° 5 5% L g 455
h—:olﬁwwzg % S [ gu_%g %wE
S = a
g o
€
©
(2]
‘I Municipio de mayor poblacion B Municipio de menor poblacién ‘

Elaboracién propia en base a datos INDEC 2001 y Ministerio del Interior de la

Republica Argentina 2006

Sin lugar a dudas, las variables mencionadas inciden en el grado de modernizacién de los

gobiernos locales: las ciudades o centros urbanos con mayor cantidad de poblacion hacen



posible la existencia de recursos humanos con capacidades para aplicar y sostener las
herramientas tecnoldgicas. De la misma manera, la ubicacién en territorios mas ricos,
permite al gobierno realizar inversiones para la mayor sistematizacién de los procesos en

lugar de afectarlos prioritariamente a cubrir las necesidades basicas de sus ciudadanos.

2. El concepto de modernizacion en la administracion publica

Los procesos de modernizacion en la gestion publica argentina tuvieron su inicio y mayor
apogeo en la década de los "90, a partir de lo que se denomind la “Primera Reforma del
Estado”. Las etapas iniciales estuvieron orientadas a reducir el gasto publico para resolver la
crisis fiscal, y en ese sentido respondid mas a la definicion tradicional del término: “La
modernizacion implica la adopcion de politicas, procesos, sistemas y tecnologias gerenciales
originadas en los modelos administrativos, politicos y de gestion de los paises del capitalismo
avanzado (en el actual proceso postindustrial). En consecuencia, la modernizacién puede ser
entendida como "un proceso de diseminacion de innovaciones originadas en otros sistemas
politicos, probadas como consecuencia de las politicas de los organismos multilaterales de
cooperacion y créditos u originadas en el sistema empresario privado, globalmente
considerado” (SCHWEINHEIM, 1998: 37).
No obstante, se observa el surgimiento de nuevas concepciones de la definicion de
modernizacion. Para Prats i Catald (1998, citado por LOPEZ, 2005: 5) “a cuestion de la
modernizacion debe ser enfocada no solo en términos de mejora de la eficiencia interna de
las organizaciones estatales sino como la capacidad de éstas para generar condiciones que
permitan el funcionamiento eficiente del sector privado y para salvaguardar la cohesion
social”. Desde esta concepcién ampliada, se comprende el "progresivo desplazamiento de los
programas de modernizacion hacia un espectro mas amplio de valores que los que
dominaron en el comienzo de la reforma (economia, eficiencia y eficacia) (...)
Paulatinamente, cobran sentido los preceptos de ‘adaptabilidad”, ‘“innovacion”,
"representacion” y "participacion” como ideas fuerza para la configuracion de un "paradigma
post-burocratico”(BARZELEY Y ARMAJANI, 1992, citado por Lopez 2005, pagina 13).
Desde esta perspectiva ampliada, Lopez (2005: 5) describe los objetivos centrales que
persiguen las iniciativas de reformas en la administracion publica:
- Mejorar la asignacién y utilizacién de recursos publicos, mediante el uso eficiente del
gasto publico a través del establecimiento de objetivos y del cumplimiento de metas

asociadas a la asignacion del presupuesto, con la correspondiente utilizacion de



mecanismos de control y evaluacidon que permitan corregir distorsiones y priorizar
alternativas de gasto.

- Mejorar la calidad de servicio y atencion al usuario, mediante acciones dirigidas a conocer
e identificar a los usuarios y sus necesidades, definir estandares de desempefio y
comprometer resultados publicos, asi como generar sistemas de reclamos y articular
instancias de proteccion de los derechos de los ciudadanos/usuarios.

- Dotar de mayor transparencia a los actos gubernamentales a partir del perfeccionamiento
de los mecanismos de control y evaluacion de las instituciones publicas.

Asimismo, Lopez define dos lineas de abordaje para el cambio del modelo de gestion: las

transformaciones institucionales, cuyos cambios estan orientados a incrementar la

productividad y mejorar la calidad de los servicios prestados por el sector publico, y las
transformaciones transversales, destinadas a optimizar y consolidar los sistemas
horizontales. En la Figura N° 5 se resumen las lineas de abordaje de los procesos de

reforma, los programas y los indicadores propuestos por Lépez.

Figura N° 5:
Lineas de abordaje, programas y herramientas de la modernizacion

Lineas de abordaje | Programas Herramientas
Compatibilizacién de competencias entre la administracién nacional y la municipal,
Modernizacion Estructural: intentan redisefiar la morfologia del  |o la provincial y la municipal

sector publico, teniendo en cuenta los determinantes del mismo Transferencia de competencias actividades a municipios
(conformacion de la estructura de gobierno y la estructura de Eliminacion de la superposicion de funciones
gestion, la asignacion de facultades y responsabilidades) Racionalizacién de estructuras organizativas

Tercerizacién de servicios
Estandares de calidad por proceso, por producto, por resultado
Cartas de Servicio (Carta Compromiso, Carta Ciudadana, etc.)

Transformaciones institucionales; |Calidad de servicios y Sistemas de evaluacion y monitoreo de la calidad de las prestaciones
cambios orientados a incrementar la |°"ientacion al ciudadano e anismos de informacion al ciudadano y de rendicion de cuentas
productividad y mejorar la calidad de Mecanismos de participacion ciudadana ( encuestas de satisfaccion, audiencias
los servicios prestados, involucrando publicas. veedurias ciudadanas, comisiones de usuarios, etc.)
por igual a los empleados publicos y a Sistemas de planeamiento estratégico

ciudadanos. Metas en términos de resultados e impactos

Gestion por Resultados  |Mecanismos de control de gestién

Mecanismos de control de resultados

Incentivos por resultados

Sistemas de carrera

Sistemas de reclutamiento y seleccion

Sistemas de induccion (actitudes, valores y relaciones)
Gestion del Capital Sistema de capacitacion

Humano Sistema de evaluacion de desempefio

Mecanismos de promocién

Modernizacién de sistemas de registro y legajos del personal
Sistemas de incentivos

Sistemas de compra electrénica

Existencia de base de datos interjurisdiccional tnica de proveedores y precios
Sistema de Compras y Mecanismos de control y evaluacion (interno y externo)
Contrataciones Difusion de los procesos de compras y contrataciones
Catalogo Unificado de Compras en la Administracién Publica
Modalidades innovadoras de contratacion

Sistema Administracion Presupuesto por programas

Financiera Mecanismos de control y evaluacion (interno, externo)
Péagina Web

Tramites y pagos por Internet

Transformaciones transversales:
cambios orientados a optimizar
sistemas horizontales.

Gobierno Electronico




Fuente: Elaboracion propia en base a andlisis y disefio de indicadores de Lopez, 2005.

3. Aplicacion de herramientas de modernizacion en los municipios argentinos

La heterogeneidad de los municipios argentinos explica las grandes diferencias en la
aplicacion de herramientas de modernizacion. Por ello, para cada conjunto de herramientas y
para algunos temas, se pueden arriesgar tendencias o conclusiones generalizables, en tanto
en otros soélo es posible dar cuenta de su aplicacién en casos particulares.

Las fuentes de informacidn para este analisis fueron un conjunto de casos publicados'®, una
encuesta realizada al efecto a concejales representativos de municipios de todo el pais'!, la
consulta de informacion disponible en la Web y en particular, en paginas de municipios, y las

opiniones de diversos autores.
3.1. Modernizacion estructural

Los gobiernos que emprendieron proyectos de modernizacién estructural intentaron
"redisefiar la morfologia del sector publico, teniendo en cuenta los determinantes del mismo
(conformacion de la estructura de gobierno y la estructura de gestion, la asignacion de
facultades y responsabilidades, y la asignacion de recursos), para prestar servicios de calidad
a la poblacion sin configurar una pesada carga para los contr/buyentes”(LOPEZ, 2005: 55).

Los procesos de reforma impulsados por los organismos multilaterales de crédito a partir de
los ochenta estuvieron orientados a lograr el ajuste fiscal. Al respecto Oszlak (1997: 12)
sostiene que la primera fase de la reforma, denominada quirdrgica, se caracterizé por "una
aparente autonomia de los Poderes Ejecutivos de los paises latinoamericanos para fijar
nuevas fronteras funcionales con la sociedad, y reducir €l tamano e intervencion del Estado

nacional”, lo que implicd la transferencia de funciones a los niveles subnacionales

10 Estudios de casos: “Ranking Nacional de Municipios”, Fundacién Innova (2003); “Hacia un Nuevo Sector

Publico. Experiencias Exitosas de Gestion en Argentina”, Grupo Sophia, 1997; “La articulacion en la gestién
municipal. Actores y politicas”, Cravacuore, Ilari y Villar, UNQ, 2005; Programa Auditoria Ciudadana de
Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacion, primera y segunda etapa, que abarcoé a doce ciudades de
distintas regiones del pais (General Pico de la Provincia de La Pampa, Gualeguaychu de la Provincia de Entre
Rios, Lujan de Cuyo de la Provincia de Mendoza, Palpala de la Provincia de Jujuy, Pirané de la Provincia de
Formosa, Roque Saenz Pefia de la Provincia de Chaco, San Martin de los Andes de la Provincia de Neuquén, y
Junin, Morén, Olavarria y Pergamino de la Provincia de Buenos Aires,).

En el marco del “Programa Lideres Municipales: Concejales argentinos hacia la politica del mafiana”, realizado
en Mar del Plata del 5 al 9 de setiembre de 2006, organizado por CIPPEC y la Fundacion Friedrich Naumann,
se solicitd a los 50 concejales que asistieron el llenado de una encuesta; se obtuvieron 49 respuestas. Cabe
sefialar que dicho Seminario convocd a concejales de la mayor parte de las provincias del pais, representantes
de municipios entre 20 y 100 mil habitantes, de distintos partidos politicos, identificados con el oficialismo o la
oposicion politica en sus respectivos cuerpos.
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(descentralizacion) y el desplazamiento hacia el mercado de funciones relativas a la provision
de bienes y prestacion de servicios (privatizacion).

Esta descentralizacion operd delegando funciones y recursos del Estado Nacional a las
provincias, principalmente las competencias educativas (proceso que se inicid en 1978 y
culminé en 1992) y algunos efectores de salud, lo que se constata con la caida de gasto
nacional y el incremento del provincial tal como se observa en la Figura N° 6. A continuacion
de esta descentralizacion formal, y en particular cuando los Estados provinciales debieron
reacomodar sus erogaciones por la salida de la hiperinflacion y por la transferencia de los
servicios educativos y otros gastos sociales'?, operd otro tipo de descentralizacién informal y
sin recursos, debido a que ante la ausencia de los otros niveles de gobierno los municipios se

constituyeron en receptores principales de las demandas ciudadanas.

Figura N° 6
Gasto publico total, discriminado por jurisdiccion (1980-2004)

12 “Entre 1991 y 1993 los ingresos y los gastos totales de las provincias crecieron de manera similar (31,5% vy
29.5% respectivamente), con una leve mejora del resultado (...). En el afio 1993 los ingresos totales
provinciales fueron un 17% superior a los de 1992, impulsados por el fuerte incremento de los recursos
tributarios, recursos extraordinarios por cancelacion de deudas de la Nacidn y otros ingresos corrientes. Los
gastos, por su parte, crecieron casi un 22%, lo que determiné el aumento del desequilibrio provincial. Este
crecimiento del gasto forma parte de la recomposicion de las erogaciones publicas de los diferentes niveles de
gobierno a la salida de la hiperinflacion que, en el caso de las provincias, fue alimentada por la transferencia
de servicios educativos y otros gastos sociales desde la Nacion” (CETRANGOLO, 2002:21)
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Fuente: Direccion de Analisis del Gasto Publico y Programas Sociales del Ministerio de Economia de la Nacion

A esta nueva distribucidn de las competencias entre los tres niveles de gobierno, también se
suma que algunos gobiernos locales redefinieron las fronteras hacia el mercado,
incursionando en nuevas modalidades de prestacion de bienes y servicios, con mayor
protagonismo de empresas privadas, cooperativas y organizaciones de la sociedad civil.

De las fuentes relevadas, la Encuesta a Concejales (2006) reporta que casi la totalidad de los
municipios han resultado objeto o han aplicado alguna medida que redefinié sus funciones.
El 61% de los encuestados reconoce que fueron asumidas funciones originarias de otras
jurisdicciones de gobierno: seguridad publica (mediante el refuerzo del gobierno local al
mantenimiento y combustible de moviles, equipamiento, alquileres o dotacién de espacio
fisico para comisarias y puestos rurales, capacitacion policial, entre otras acciones, lo cual en
algunos casos requirié la creacion de tasas especificas), educacion terciaria (a través de
convenios con universidades nacionales, para brindar alternativas educativas y poder asi
retener a la poblacién joven) y educacion primaria (la provincia aporta los fondos para la
construccion y refaccion de escuelas y hospitales, pero el municipio se ocupa de la
construccion o supervision de las obras), empleo y desarrollo economico local, salud

(transferencia formal hospitales en la Provincia de Cérdoba y mas recientemente, los



hospitales psiquidtricos en la Provincia de Buenos Aires®®), caminos rurales (su
mantenimiento fue abandonado por afios pero en 2004 la Provincia de Buenos Aires
transfirié formalmente la totalidad del mantenimiento pero sélo una parte de los recursos
provenientes del Impuesto Inmobiliario Rural). Ademas de estas menciones de los
entrevistados pueden citarse las funciones incrementales en educacion (capacitacion de
docentes, construccion y mantenimiento de escuelas primarias, educacién no formal de
oficios, artes, oficios y artesanias, y escuelas municipales) y justicia (a través de la
implementacion de oficinas de negociacion en Mordn, o de recepcion de exposicién de
choques en Olavarria).

Desde otro punto de vista, el Programa Auditoria Ciudadana (2005), indagé sobre las
expectativas de los habitantes de doce ciudades argentinas, y del estudio resulta la demanda
incremental al municipio de funciones que legalmente recaen en el gobierno provincial o
nacional (Figura N° 7), tales como proteccién del medio ambiente (en varias provincias),

educacion publica, seguridad, administracion de justicia y relacion con otros paises.

Figura N° 7
ZQuién es el responsable de asegurar a los habitantes de nuestra ciudad....?

General  Guale- Lujan de Perga- R.Séenz S.M.

Pico guaychil  Junin Cuyo Morén  Olavarria mino Palpala ~ Pirané  Rafaela  Pefia Andes  Promedio
Limpieza urbana 87 9 9% 97 % 97 9 9% 100 93 98 96
[luminacion publica 87 99 9% 97 %3 96 93 93 100 89 96 9
Estado de calles y veredas 84 9 93 97 %3 97 R 9% 100 91 96 9
Cobro de impuestos 78 87 76 9% 73 71 76 81 83 81 92 81
Obras de infraestructura 46 77 51 79 58 51 51 43 58 53 75 58
Proteccion del medio ambient 53 2 55 66 52 67 8 54 70 55 76 57
Seguridad social 51 72 35 66 50 60 39 53 68 52 68 56
Salud Publica 25 79 36 60 53 57 13 29 51 28 33 42
Seguridad 28 40 35 52 31 55 15 31 48 33 34 37
Educacion piblica 17 42 18 54 26 51 12 23 46 20 30 3
Administracion de justicia 19 37 22 52 25 41 11 23 38 28 31 30
Relacion con otros paises 5 20 8 12 11 9 5 9 11 15 18 11

Elaboracion propia en base a resultados Auditoria Ciudadana (JGM, 2005).

Un 57% de los concejales consultados afirma que la redefinicion de funciones requirié una

compatibilizacién entre distintas jurisdicciones. Esto estuvo referido a distintas acciones,

13 La Provincia de Buenos Aires descentralizd algunos hospitales psiquitricos a los municipios, quedando a
cargo de la Provincia los salarios del personal transferido, y a los municipios los salarios de las nuevas
designaciones, mas todos los insumos, los gastos en servicios y en mantenimiento.



entre las que se menciona el Plan Federal de Viviendas*, el Programa Remediar®, la
adhesion al sistema de administracidn financiera propuesto por el gobierno provincial (en el
caso de RAFAM en Buenos Aires), la coordinaciéon para actividades en el area de seguridad
(p.e. Escuela de Policia en Pergamino’®), o el Plan de Manejo Integrado del Frente Costero
que impulsa Villa Gesell."”

Siguiendo la tendencia del Estado Nacional y de los provinciales respecto a la utilizacion
incremental de distintas alternativas de tercerizacién (desde privatizaciones/concesiones
hasta locaciones de obra y servicios), los gobiernos locales fueron abandonando la
prestacion directa de servicios como modalidad exclusiva. En el 59% de los casos de la
Encuesta a Concejales (2006), se reconoce su utilizaciéon, en particular en el barrido y
recoleccién de residuos, alquiler de equipos y maquinaria para realizar trabajos con personal
municipal, transporte publico, cobro de tasas e incluso de morosos a través de abogados y
procuradores, administracion y mantenimiento de terminales de &mnibus, alumbrado
publico, cementerio, electricidad, agua, cloacas, y mantenimiento de parques. Puede
agregarse, de otras fuentes, la concesion de la limpieza y seguridad de edificios y efectores
sociales y de salud municipales, la contratacidn externa del mantenimiento telefonico e
informatico, la asesoria juridica, el servicio de anestesia, y casi la totalidad de las obras
publicas de envergadura.

Estas nuevas funciones generaron impactos en las estructuras municipales. Un 43% de los

encuestados reconoce que en sus municipios se hizo necesario racionalizar estructuras,

14 El Plan Federal de Emergencia Habitacional “tiene por finalidad tender a solucionar la Emergencia Habitacional

y Laboral, utilizando a los beneficiarios de los planes Jefes y Jefas de Hogar organizados en forma de
Cooperativas de Trabajo para la construccién de viviendas a fin de generar una politica que simultdneamente
resuelva los problemas habitacionales y de pleno empleo y produccion, permitiendo aplicar fondos que
actualmente estan destinados a subsidios por desempleo en la emergencia, a la generacion de un proceso
productivo que permita la reinsercién social y laboral.(...) El programa se desarrolla a través de la accién
coordinada de distintos organismos intervinientes a nivel nacional, provincial y municipal”.
http://www.obraspublicas.gov.ar/cooperativas.php. “El municipio es el ejecutor del programa a través de la
interaccion de sus dependencias especificas”. http://www.vivienda.gov.ar/lineamientosemergenciahab.doc
“Remediar es un programa de provision gratuita de medicamentos ambulatorios. Constituye una estrategia
central del Ministerio de Salud de la Nacidn para enfrentar la emergencia social y sanitaria, garantizando el
acceso de la poblacién mas vulnerable de los medicamentos esenciales que dan respuesta a la mayoria de los
motivos de consulta médica en los Centros de Salud. (...) Los medicamentos son distribuidos en botiquines a
los Centros de Atencidn Primaria de la salud”, la mayoria dependiente de gobiernos locales.
http://www.remediar.gov.ar/site/default.asp

La Policia de Buenos Aires cuenta con sedes descentralizadas de formacion policial en Mar del Plata, Bahia
Blanca, Pergamino, Tandil y Lujan. Los jefes comunales y, en ocasiones, las entidades intermedias, facilitan la
actividad de estas sedes mediante distintas acciones, como por ejemplo acompafiando la convocatoria de
aspirantes: ““Vamos a tratar de conseguir otros 200 o 300 postulantes. Se inicia una nueva campaina con el
apoyo del intendente municipal, con todas las herramientas necesarias para llevar a adelante todos los
examenes requeridos”, afirmd el Jefe de Policia”.
http://www.varelaaldia.com.ar/notas/articulo.php?idNota=2915

“El Plan de Manejo integrado del Frente Costero que impulsa la Municipalidad de Villa Gesell cuenta con el
apoyo técnico de organismos nacionales, provinciales, la Universidad Nacional de Mar del Plata, e incluye las
recomendaciones de especialistas en la materia de reconocida trayectoria”.
http://www.civitas.gov.ar/municipios/ver.asp?MID=21&tipo=noticia&id=3056
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eliminar la superposicion de actividades y crear nuevas areas que se ocuparan de las nuevas

funciones.

3.2. Gestion por resultados™

Se han dado distintos alcances a los procesos de reforma gerencial®

, No obstante pueden
distinguirse los temas formulados por las administraciones orientadas a resultados (ORMOND
Y LOFFLER: 1999%):

- Devolver autoridad, otorgar flexibilidad;

- Asegurar el desempefio, el control y la responsabilidad;

- Desarrollar la competencia y la eleccion;

- Proveer servicios adecuados y amigables a los ciudadanos;

- Mejorar la gerencia de los recursos humanos;

- Explotar la tecnologia de la informacion;

- Mejorar la calidad de la regulacion;

- Fortalecer las funciones de gobierno en el centro.

Desde un enfoque mas operativo, la modalidad de gestion por proyecto es aquélla en que el
"principal criterio de asignacion de recursos es el logro de productos (bienes o servicios)
individuales o unitarios en momentos o plazos preestablecidos. Cuando la organizacion del
trabajo se realiza segun la modalidad por proyecto, se requiere identificar €l producto final a
lograr, el momento en que debera ser logrado y, a partir de ello, establecer las actividades y
los recursos necesarios para su €jecucion (...). Asi como en la modalidad operativa, los
recursos deben preverse para asegurar la posibilidad de lograr los productos, de manera que
la asignacion se mantenga aun cuando los productos no se lograran, en la modalidad de
gestion por proyecto, en cambio, los requerimientos de recursos se establecen en funcion de
cada producto unitario, y los recursos se asignan solo mientras dure el proceso de
produccion del producto”(HINTZE, 2003: 8).

La modalidad de gestién por resultados es aun de aplicacion incipiente en la mayoria de los
gobiernos locales argentinos. Sin dudas, predomina el modelo burocratico e incluso en las

pequefas localidades del interior del pais, en particular del norte argentino, prevalece la

18 También se utiliza la expresion “gestién por producto”, considerando que se usa el término " producto" para

los bienes o servicios que se obtienen del uso de los recursos (p.e. vacunacion) y "resultados" para el valor
que se espera lograr para el usuario como consecuencia de ello (p.e. reduccién de la incidencia de
determinada enfermedad).

También denominada Nueva Gerencia Publica o por sus siglas en inglés (NPM: New Public Management).
Extraido del documento "Governance in Transition" (OCDE, 1995:28), a su vez citado por Derry Ormond y
Elke Loffler en su articulo “Nueva Gerencia Publica: équé tomar y qué dejar?. Publicado en la Revista del CLAD
Reforma y Democracia. No. 13 (Feb. 1999). Caracas.
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organizacién preburocratica o patrimonialista®, con gran arbitrariedad de las autoridades
locales para tomar decisiones e incluso disponer de los bienes publicos para enriquecimiento
de los miembros de la elite gobernante.

Los indicadores que define Lopez (2005) para identificar la aplicacion de la modalidad de
gestion por resultados en una organizacion publica son el planeamiento estratégico, el
establecimiento de metas en términos de resultados e impactos, y los mecanismos de control
de gestion y control por resultados, asi como los incentivos por resultados.

Los planes estratégicos o planes territoriales comenzaron a utilizarse a escala local a
mediados de los 90. El Ranking de los Municipios (2003) daba cuenta de diez planes
estratégicos en marcha, sobre un total de 50 municipios relevados. De la Encuesta a
concejales (2006) resulta que un 59% de los municipios recurrié a esta herramienta de
planificacién, con mayor incidencia en la Pampa HUmeda. En su desarrollo influyeron las
acciones de la Universidad Nacional de La Plata, que en el territorio bonaerense estuvo a
cargo de varios planes, asi como un equipo de consultoria privado, en otros municipios del
pais.

La mayor parte de los planes estratégicos o planes de desarrollo territorial (abarcativos de
un municipio o de varios) recurrieron a la participacion ciudadana en las etapas de
diagndstico y formulacion del plan, a partir de una convocatoria amplia a los principales
actores sociales, econémicos, educativos y gubernamentales para formar parte de la Junta
Promotora. Esta participacién se concretaba a partir de la representacion de la ciudadania a
través de distintas organizaciones. A titulo de ejemplo, ello sucedid en los planes
estratégicos de Bahia Blanca, Campana, Junin, Gualeguaychd, Trelew, Rafaela, y Tuyd Mar y
Sierras (FUNDACION INNOVA, 2003; CRAVACUORE et alij, 2004).

La Encuesta a Concejales (2006) hace referencia a la desarticulacién del plan en varias
localidades (“se dejé morir”, “no se aplica”), incluso en Rafaela, que fue pionera en la
herramienta (FUNDACION INNOVA, 2003). Muchos planes no resistieron los cambios de
gobierno y/o la crisis econdémica 1998 - 2002.

Procesos similares de participacion y consenso ciudadano se producen en los municipios
cuando la comunidad v los lideres locales deciden la redacciéon de su propia carta organica,

maxima expresién de la autonomia institucional. La mayor parte de las constituciones

2 “E| Estado preburocratico es susceptible de ser secuestrado por intereses politicos, econémicos o sociales
parciales y ajenos al interés general de toda la sociedad. Sirve de instrumento de dominacién politica sobre la
poblacién y de enriquecimiento econdmico a favor de elites dominantes. Por ello esta definido por la légica del
clientelismo, el caudillismo y el nepotismo, a través del otorgamiento de prebendas y privilegios de distinto
tipo a cambio de lealtad politica, y por el patrimonialismo, es decir, por la apropiacién de los cargos del Estado
para fines privados y el ejercicio del poder como si fuera un patrimonio personal o grupal”. Fernandez Toro, J.
(2005).



provinciales establecen la autonomia institucional de los municipios, en algunos casos, si se
alcanzan determinadas condiciones tales como ser ciudad, superar un piso minimo de
poblacién o tener un plan regulador. Cuando un territorio decide ejercer esta atribucion, si
bien la redaccién de la Carta Organica estd a cargo de convencionales elegidos por el
pueblo, el proceso moviliza los intereses y aspiraciones de distintos sectores y actores
locales, con un resultado de mayor trascendencia institucional que el Plan Estratégico debido
a que la Carta Organica se mantiene en el tiempo. No obstante, los efectos de su caida en
desuso son similares y, en algunos municipios que cuentan con Carta Organica, la visién
estratégica contenida en la misma es dejada de lado por motivos mas politicos que los
vinculados al cambio de escenarios.

A pesar de la arraigada formalizacion de la rendicion de cuentas econdmico financiera
(montos presupuestados y autorizados versus montos gastados), existe poca tradicion de
mecanismos de control de resultados o de “acountability’, término que ha sido traducido
como ‘“respondibilidad” y que refiere a la obligacion de rendir cuentas y asumir
responsabilidades ante los ciudadanos, impuesta a aquellos que detentan el poder estatal.
Esto implica la definicion previa de los objetos sobre los que deben rendirse cuentas, lo que
aisladamente se ha abordado en unos pocos municipios a partir de la implantaciéon de
algunas herramientas como la “Carta Compromiso”. Algunos intendentes entienden que la
inauguracion del periodo de sesiones ordinarias del Concejo Deliberante debe operar como
una herramienta de rendicién de cuentas, y en ese sentido definen con detalle los resultados
que esperan alcanzar durante el afio, y al mismo tiempo, reportan lo logrado en el periodo

que expira ante todo el cuerpo deliberativo, la ciudadania y la prensa.

3.3. Calidad de servicios y orientacion al ciudadano

Durante los 90, el gobierno central argentino divulgé las herramientas de gestion de calidad
y en 1994 implemento el Premio Nacional a la Calidad. Maip(, un municipio intermedio de la
Provincia de Mendoza, resulté ganador de la primera version del premio para el sector
publico y su experiencia fue ampliamente difundida. Posteriormente también fueron
galardonados otros gobiernos locales medianos o pequefios del interior del pais (ITURBURU,
2000: 30). Hacia finales de la década, el mayor énfasis se dio a la herramienta “Carta

m22

Compromiso”“ y se respaldd su aplicacién en organismos del gobierno central. A titulo de

22 En 1991, el Reino Unido fue pionero en la implantacién del Programa Carta del Ciudadano, a partir del cual se
muestran los intentos por incorporar estas nuevas formas de responsabilizacion de la administracién publica
frente a la sociedad (Tturburu, 2000b).



ejemplo, los municipios de San Isidro (provincia de Buenos Aires) y Crespo (provincia de
Entre Rios) implantaron cartas compromisos para servicios de salud, y Esquel (provincia de
Chubut) implanté una Carta Ambiental. Desde hace pocos afos, una organizacién no
gubernamental de alcance nacional acompafia el proceso de capacitacién de la Red Federal
de Municipios Turisticos Sustentables de la Republica Argentina que en la actualidad agrupa
a mas de 140 municipios turisticos del pais, quienes intentan certificar varios aspectos de la
gestion turistica® Asimismo, el Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires ha
implementado el Programa Municalidad®® con el propdsito de que los 134 municipios del
territorio implementen sistemas de gestion de la calidad para una mejor atencién al
contribuyente. El programa prevé el otorgamiento de incentivos econdmicos que estimulen la
aplicacion de practicas y valores de calidad. El 40% de los municipios incluidos en la
Encuesta de Concejales (2006) ha aplicado alguna de estas herramientas. En el afio 2000, la
Municipalidad de MaipG (provincia de Mendoza) que en 1994 habia ganado el Premio
Nacional a la Calidad, “decidio certificar los 24 procesos relacionados directamente con la
atencion al ciudadano, y espera completar el programa en marzo se 2007. Como ciudad
plonera, sirve actualmente como una referencia nacional para organizaciones municipales™ .

Respecto a los mecanismos de informacién al ciudadano y de rendicion de cuentas, existe
una fuerte base legal constitucional: dieciséis constituciones establecen alguna obligacion en
relacion a la informacion, pero en general acotada al manejo de ingresos y egresos, y en
este sentido, el 63% de los casos consultados en la encuesta de concejales afirma la
existencia de estas herramientas. Podria decirse que predomina un control de procesos,
algunos de los cuales estan bastante definidos en las leyes organicas provinciales (en
especial para adquisicion de bienes o servicios, y venta o enajenacidén de bienes publicos).
Algunas constituciones establecen la obligacién de informar todos los actos de gobierno,
utilizando una férmula poco aplicable. "Mas realistas y mejor definidas (...) son las cartas de
Santa Cruz y Tierra del Fuego, que indican una publicacion frecuente de aquellos actos
oficiales que se relacionen con la percepcion e inversion de la renta, en especial los contratos

susceptibles de licitacion, y establecen la nulidad del acto que no se ajuste a ello”

3 Se trata del el Instituto Argentino de Normalizacién (IRAM), organizacién antes dedicada exclusivamente a la

certificacion de calidad industrial. A titulo de ejemplo, acompafan el proceso de capacitacién para la
obtencion de ISO 9001:2000 de la Red Federal de Municipios Turisticos Sustentables de la Republica
Argentina, con el apoyo de la Direccién Nacional de Calidad Turistica de la Secretaria de Turismo de la Nacidn.
Fuente: http://www.iram.org.ar/Boletin/Boletin%?20archivos/Mayo-06/4.htm y Boletin IRAM Septiembre 2006.
El programa "Municalidad" se desarrolla en el marco del convenio firmado por la Secretaria para la
Modernizacién del Estado y la Subsecretaria de Asuntos Municipales, ambos organismos nacionales, y el
Instituto Argentino de Normalizacién (IRAM). En su aplicacion provincial, también participan organismos tales
como la Subsecretaria de la Funcién Publica de la Provincia de Buenos Aires. En noviembre de 2003 se realiz6
una jornada nacional para presentacién de experiencias que contd con el apoyo de PNUD.

% Boletin IRAM. Afio 12. N° 123. Septiembre 2006. Buenos Aires. Argentina.
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(ITURBURU, 2000: 95). Mas alld de estas prescripciones constitucionales, en general las
leyes organicas municipales de cada provincia establecen detalladamente la informacion que
debe ser publicada, asi como su frecuencia. Otra prescripcion de las constituciones
provinciales “que contribuye a obtener informacion de la gestion municipal es la féormula
utilizada por cinco provincias al establecer que todos los actos del Estado municipal son
publicos. Ello implica que los vecinos, lo que comprende a la prensa, tienen el derecho de
solicitar informacidn sobre cualquier actuacion del municipio y a que ésta la sea concedida”.
Aquella de la provincia de Chubut incluso "establece gue incurre en falta grave el funcionario
qgue entorpece la publicidad de los actos de gobierno” (ITURBURU, 2000: 95).

En los municipios medianos y grandes es habitual que se cuente con oficinas o encargados
de la relacién con la prensa, los cuales comunican a los medios de comunicacion social las
novedades en forma oral y/o a través de gacetillas. Adicionalmente, algunos municipios
utilizan vias de comunicacion alternativas, como envio de e-mail a grupos de ciudadanos,
programas en radio®® y TV¥, o la distribucién domiciliaria de informes de gestién en forma
simultdnea con las tasas municipales® o en la misma boleta de la tasa municipal. EI Ranking
Nacional de Municipios (2003), para analizar el nivel de transparencia del gobierno local,
establecid tres indicadores: la informacion brindada en presupuestos, compras vy
contrataciones, y sueldos. El 64% de los cincuenta municipios evaluados brindaban
informacion sobre los tres temas, y el 29% de dos de ellos, diez municipios admitieron no
comunicar los sueldos municipales y cinco directamente se negaron a dar todo tipo de
informacion o a conceder la entrevista.

Desde la perspectiva de los ciudadanos, cuando a los habitantes de Rafaela, una pujante
ciudad santafesina, le preguntaron “qué otras formas o procedimientos para exigir rendicién
de cuentas conoce Usted?”, encabeza la lista “cacerolazos/marchas” con la adhesion de un

24% de los entrevistados®, sequido de otro tanto que opina “aparicion de la informacion en

% “Ademds de las gacetillas, el medio mas comin para publicitar las novedades y acontecimientos municipales

resultaron ser las FM locales. En general, todos los intendentes coinciden en que las sefiales de radio local
tienen llegada masiva a la comunidad. Todos coincidieron en que las declaraciones dadas por ellos en las
radios tomaba automaticamente estado publico. Por otro lado, coincidieron en que el acceso a la prensa
provincial y nacional resulta muy dificil para casi todos los municipios” (Ranking Nacional de los Municipios,
2003).

El Ranking Nacional de los Municipios (2003) dice al respecto: “En cuanto a los espacios televisivos, son pocos
los municipios que tienen espacio oficial propio. Se destaca el caso de Rio Grande que posee un ciclo diario de
10 minutos en la TV local. También los casos de Obera y de San Fernando del Valle de Catamarca. En este
sentido, ambos municipios cuentan con un programa semanal de 30 minutos destinado a informar a la
ciudadania sobre los sucesos de la semana: “Oberd va al frente” y “Nuestra Ciudad”, respectivamente. El
municipio de Catamarca, ademas, cuenta con una FM municipal”.

Por ejemplo, los municipios santafesinos de Rafaela, Esperanza y Firmat distribuyen conjuntamente con las
tasas municipales una publicacién de pocas paginas, titulos grandes y mucha imagen, para informar a la
poblacién de los servicios o nuevas obras municipales.

Se trata de respuestas espontaneas, multiples opciones.
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los medios” (JGM, 2004b: 96). Si un procedimiento informal como es un cacerolazo o una
marcha tiene tan alta valoracion como mecanismo de rendicion de cuentas, cabria
preguntarse si la ciudadania desconoce o carece de canales institucionales que le generen
confianza. El Ranking Nacional de Municipios (2003) intentd corroborar con representantes
del tercer sector la informacion que decian brindar las autoridades municipales, pero ello no
fue posible debido al “alto porcentaje de no respuesta. En este sentido, pudo comprobarse
un importante desconocimiento por parte de los actores de la sociedad civil sobre la
posibilidad de acceder a determinada informacién publica. Muchas veces, la respuesta que
ofrecian era “nunca intenté”, “nunca lo pedi”, é sencillamente “no sé”. Ello podria reflejar la
existencia de barreras de acceso o simplemente la falta de interés de la ciudadania: al
respecto, el Programa Auditoria Ciudadana, durante el relevamiento efectuado entre 2004 y
2005, constatd que en algunos municipios en los cuales la ciudadania pedia mas informacion
sobre algunos temas, la mayoria de ellos estaban disponibles en las Web municipales™®.

En relacién a la utilizacion de mecanismos de participacion ciudadana, en algunos municipios
se utilizan encuestas, audiencias publicas, consultas populares para la eleccion de cargos,
consejos consultivos y otras instancias de participacion para proyectos especiales, tales como
la elaboracion del Plan Estratégico o la Carta Organica. En casi el 50% de los casos de la
Encuesta a Concejales (2006) se hace referencia a la utilizacion de estas herramientas. El
objetivo explicito de las encuestas es, muchas veces, la medicién de las expectativas y
satisfaccion ciudadanas, aunque prevalece la medicion indirecta de la imagen del gobierno y
la intencionalidad de voto de los actores locales.

La audiencia publica es una herramienta escasamente incorporada a las constituciones
provinciales, a pesar de lo cual algunos municipios la han regulado en el ambito local.
Algunos de los encuestados dan cuenta de la regulacion juridica de la herramienta pero su
escasa o nula aplicacién, la escasa difusién de las audiencias publicas con el propdsito de

cumplir la formalidad de la convocatoria pero limitando la participacién a grupos cooptados

30 Por ejemplo, seglin el Informe Auditoria Ciudadana en Olavarria, ante la pregunta: “Le voy a pedir que evallie
la informacién que recibe del Municipio sobre ciertos temas o areas especificas. ¢La informacidon que brinda el
municipio sobre sueldos de los empleados municipales es, en términos de cantidad, completa o incompleta?”,
el 27% contestd que es completa, el 38% que es incompleta y el 35% que no sabe, seglin surge del Informe
de Auditoria Ciudadana. Sin embargo, la investigacion da cuenta de que hace afios el municipio publica todos
los meses la totalidad de los sueldos en la Web: "£/ gobierno del Municipio de Olavarria utiliza varios medios
para publicar informacion sobre sus actos. Los ciudadanos se sienten satisfechos con la informacion brindada
sobre servicios y actos de gobierno, el 47% de los olavarrienses evalia como suficiente la informacion que se
brinda y el 62% la considera cierta. Por otro lado, a pesar de la aparente conformidad con la cantidad y
calidad de la informacion que brinda el gobierno, existe una demanda de mds y mejor informacion sobre
temas sensibles como son: las declaraciones juradas patrimoniales de los empleados jerarquicos, el
presupuesto municipal y los sueldos de empleados municipales. Se debe mencionar que a pesar de estos
reclamos, en la investigacion realizada se comprobd que los sueldos de todos los empleados municipales
estan publicados en la pagina de Internet del Municipio”. http://www.auditoriaciudadana.gov.ar/Olavarria.pdf.



politicamente. Se conocen pocos casos de aplicacion: el Programa Auditoria Ciudadana la
utilizd entre 2004 y 2005 en doce municipios para la reflexion sobre la calidad de la
democracia local, y continla su utilizacion en la tercera etapa, que incluye a veinte
municipios mas, en tanto la cuarta etapa, a desarrollarse durante 2007, abarcara a otros
cincuenta. Mordn la aplicé para discutir el pedido de reconocimiento de mayores costos
solicitado por la prestadora del servicio de barrido y recoleccién de residuos domiciliarios, y
ello le posibilitd disminuir el gasto anual en sumas considerables. Otros municipios la han
utilizado para cumplir las condiciones de los organismos de crédito internacional pero se han
detectado casos de manipulaciéon con asistentes no representativos tanto por parte de
gobierno como de la oposicién politica.

Las consultas populares se han utilizado para la seleccion de responsables de la gestion
local: en la Provincia de Buenos Aires, los delegados municipales son designados por el
Intendente, pero algunos municipios (p.e. Junin®, La Plata, Loberia y General Pueyrreddn
que lo utilizé para las delegaciones de Batan y Sierra de los Padres®®) organizaron consultas
populares no vinculantes para su seleccion; en la Provincia de Santiago del Estero se siguid
el mismo procedimiento para designacién de los comisionados municipales®, incluso con la
utilizacion del voto electronico. Esquel la implanté para medir la voluntad ciudadana respecto
a la autorizacion de explotacion de una mina de oro que podia impactar en el equilibrio
ecoldgico de la poblacion®.

El Ranking Nacional de los Municipios (2003: 62) analizé la participacion de la sociedad civil
en acciones 0 programas sociales municipales: e/ "65% de los municipios estudiados, cuenta
con una participacion nula o relativamente baja de la sociedad civil en los programas
municipales (...) Sin embargo, también se observa un alto porcentaje (22%) de municipios
en los que la participacion del tercer sector es total; es decir, que en cada uno de sus
programas o acciones por area de injerencia hay alguna organizacion civil local que particjpa,

ya sea planificando, ejecutando o controlando”. En relacion al tipo de intervencion, el estudio

31 "En nuestro municipio a partir de un convenio que firmamos con el Ministerio de Gobierno de la Provincia de

Buenos Aires y la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires implementamos el sistema de voto
electrdnico el pasado 12 de diciembre de 2004. Lo hicimos en el marco de una consulta popular a los vecinos
para elegir los delegados municipales en las cinco localidades de nuestro Partido", apuntd el intendente.
Luego explicé que "por un lado, le dimos la posibilidad al vecino de elegir al delegado municipal en su
localidad, facultad que es exclusiva del intendente municipal. Y por otro lado, lo hicieron en una eleccion
donde se utilizd el voto electrénico”.
http://www.junin.gov.ar/index.php?sector=0&div=10000&divLnk=10864&sdiv=0&IT=08&idTxt=10864

“El préximo 17 de septiembre se llevara a cabo la eleccién para elegir el nuevo Delegado Municipal de Sierra
de los Padres y La Peregrina (...). El intendente Katz convoco a elecciones, mediante el Decreto 1214/06, para
que los vecinos del sector opten por algin candidato tal como sucedio en la localidad de Batan”.
http://www.gobiernoelectronico.org/?q=node/4842
http://www.mininterior.gov.ar/elecciones/noticias/a_2004/a_noticial2.asp

El plebiscito no vinculante fue realizado en marzo de 2003.
http://www.barrameda.com.ar/noticias/mar03/explmn17.htm
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revela que en la gran mayoria de los casos, la sociedad civil participa en la etapa de
implementacién, aportando recursos financieros, bienes o recursos humanos, pero es mas
limitada en las etapas de formulacién y control.

En 2003, a partir de la implantacion del Plan Jefas y Jefas de Hogar, los municipios
estuvieron obligados a constituir Consejos Consultivos locales con participacion pluralista,
para cumplir roles de asesoramiento, ejecucion y control del plan. Al momento del
relevamiento del Ranking Nacional de Municipios (2003), los consejos consultivos estaban
recientemente implantados y las conclusiones revelaban que '"wna gran mayoria de los
municipios estudiados (74%), han conformado exitosamente el Consejo Consultivo, es decir,
en forma participativa y pluralista”. Los casos de falta de funcionamiento del Consejo
obedecieron: a) “"negativa del municipio de coordinarse con la sociedad civil en forma
participativa y pluralista, limitando la participacion en el concejo fundamentalmente a ciertas
organizaciones ‘adeptas”’, a funcionarios municipales, etc.”; b) las organizaciones civiles se
negaron a participar del Consejo por considerarlo "demasiado politizado”: c) el Consejo dejo
de funcionar "por problemas puntuales (falta de recursos, discusion intersectorial insalvable,
etc.)” (FUNDACION INNOVA 2003: 67). Hacia mediados del 2006, la cantidad de consejos
consultivos activos habia descendido drasticamente y la supervivencia de la minoria obedecia
a la utilizacion de mecanismos de participacién ciudadana en forma previa a la sancién de la
norma nacional.

Otras herramientas de participacion ciudadana menos formales parecen adecuarse y ser mas
efectivas en los municipios del interior del pais. Los concejales de Firmat salen una vez por
semana a tocar el timbre a los vecinos, en Esperanza el Intendente y su gabinete organizan
reuniones en esquinas de los barrios, y un grupo importante de intendentes practican la
politica de puertas abiertas a los vecinos y de “recorrer la granja” para tomar cotidianamente

contacto directo con la ciudadania.

3.4. Gestion del capital humano

La modernizacién de los sistemas de gestién de recursos humanos es uno de los aspectos
mas demorados en el nivel de gobierno local, el cual no acompafié algunos de los procesos
de cambio del gobierno central argentino. El municipio se constituye en el mayor empleador
en muchos territorios, y la mayoria de las veces confunde ese rol con su funcién social. Ello
explica que sea habitual la incorporacién de personas sin insercion en el mercado laboral
privado, que reiteradamente se concedan aumentos de monto fijo sin distincion de

categoria, o se promueva en forma automatica sin relacién con el mérito o la capacitacion.



De este modo, la inequidad interna impide retener a los recursos humanos mas calificados.
El resultado de ello es descrito por Tecco (1997) cuando describe que "un caso tipico de
deformidad administrativa es el referido a las plantas de personal municipales, en las que es
frecuente la abundancia de personal de baja calificacion y la carencia de recursos humanos
con los conocimientos y experiencias necesarios para gestionar las nuevas politicas publicas”.
El Ranking Nacional de los Municipios (2003) analiza la aplicacién de tres herramientas de
gestion de recursos humanos en cincuenta municipios argentinos: a) sistemas de evaluacién
formal; b) mecanismos de capacitacion obligatoria; c) sistemas de concurso para la
incorporacién de personal. Sélo el 13% de los municipios (seis casos) aplicaban las tres
herramientas y el 42% no aplicaba ninguna. El Programa Auditoria Ciudadana, en los doce
municipios relevados entre 2004 y 2005, constatd la alta formalizacién de herramientas
(tales como el ingreso por concurso o los sistemas de calificacion del personal) y su baja
utilizacién, lo que fue confirmado en entrevistas con informantes clave®. En tanto, la
ciudadania percibe que la mayor parte de las designaciones obedecen al clientelismo o
nepotismo: en promedio, el 72% considera que responden a cuestiones politicas y el 62% a

relaciones de parentesco (ver Figura N° 8).

% Los doce municipios auditados cuentan con la herramienta legal del ingreso por concurso pero sélo la
aplicaron algunas veces cuatro de ellos, en tanto diez tienen previstos sistemas de evaluacién pero sélo
fueron aplicados por dos.



Figura N° 8
Percepcion ciudadana sobre influencias en la designacion de personal

Le parece que en los hombramientos de empleados y funcionarios
municipales suelen incidir siempre y casi siempre......
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Elaboracion propia en base datos Auditoria Ciudadana (JGM, 2005).

En la Encuesta a Concejales (2006), el 50% de los consultados informa sobre la existencia
de sistemas de carrera pero también de su escaso cumplimiento. Esto obedece, en parte, al
clientelismo politico, pero también al abuso de las mas beneficiosas condiciones laborales del
sector publico frente a las escasas herramientas para aplicar premios y castigos, y
discontinuar la relacién laboral. Los municipios argentinos no escapan a la tendencia
latinoamericana que describe Bresser-Pereira (2001: 7) como “el peor de los mundos: un
perverso sistema de incentivos, o sea, ninguna seleccion imparcial por medio de concurso
publico, pero extensos derechos de posesion permanente de cargos”. Ello ha derivado en el
uso extendido de sistemas de contratacion flexible, por plazos que exceden la legalidad y la
razonabilidad. Los gobiernos han encontrado en la renovacién reiterada de contratos la Unica
via para mantener la motivacion de sus planteles de personal: es frecuente escuchar que la
alta gerencia publica se apoya mayoritariamente en el personal contratado para tareas
complejas o urgentes, en tanto se desaprovecha —por desconfianza o por desmotivacién- al
personal designado por otras administraciones. Por su lado, los sindicatos municipales, en
general defienden la persistencia de sistemas arcaicos de remuneracion, desvinculados de la
obtencion de resultados, e incluso el aumento de los generosos beneficios no monetarios en

relacion con la actividad privada (estabilidad sin condiciones, mayores periodos para todo



tipo de licencias y mas laxitud de los controles). La existencia de incentivos variables en
funcién de resultados o productividad es muy escasa®: segin la Encuesta a Concejales
(2006), sélo se observa en Concepcion del Uruguay (Provincia de Entre Rios) y Tres Isletas
(Provincia de Chaco). También esta implantado en Olavarria (Provincia de Buenos Aires) a
partir de 2005 con la puesta en marcha del seguro médico de salud, por el cual los pacientes
tienen libre eleccion del médico de cabecera y éste cobra un adicional salarial por las capitas
que superan el minimo asignado.

Las herramientas de capacitacién son las mas utilizadas en lo relativo a la modernizacién de
la gestion del capital humano. En algunos casos, las acciones han sido mas abarcativas® y
en otros se ha focalizado principalmente en determinadas areas consideradas problematicas
o prioritarias para la gestion gubernamental®®. La Nacion y algunas provincias han hecho
aportes en este sentido a través de institutos de capacitacion®® pero ellos han sido costosos e
insuficientes, debido a las grandes distancias de los centros académicos, los altos costos de
traslado y la relativa escasez de especialistas en temas municipales. En virtud de ello, la
Federacion Argentina de Municipios y la Universidad Nacional de Quilmes han montado un
programa de capacitacion virtual que con costos infimos ha permitido acceder a cursos de
calidad a alumnos de municipios y gobiernos locales de todo el pais.

También esta bastante extendida la modernizacion de los sistemas de registro de personal y
liquidacion de haberes, que de alguna manera acompafid la informatizacién del sistema

financiero.

3.5, Sistemas de administracion financiera

Los mayores avances en la mejora de los procesos administrativos de los municipios
argentinos han operado en el ambito del manejo financiero. Con una tradicion de
presupuestos presentados con déficit, a partir de los esfuerzos del Estado Nacional para

lograr un “déficit cero”®, algunas provincias regularon la obligatoriedad de los municipios de

% Lo que es habitual es la variabilidad por dedicacién horaria, ya sea a través de horas extras o regimenes

horarios ampliados.

Por ejemplo, en Rio Grande (Tierra del Fuego), Jesls Maria (Cérdoba), Curuzt Cuatia (Corrientes) o Florencio
Varela (Buenos Aires).

Por ejemplo, se dio prioridad al Transito en Esperanza (Sta. Fe), Chivilcoy (Bs.As.) y Embarcacién (Salta), a
los servicios de salud en Olavarria (Bs.As.) y a la capacitacion informatica en varios municipios tales como
Curuzl Cuatid, que implanté una escuela municipal de alfabetizacion digital.

Como por ejemplo el Instituto Provincial de la Administracién Publica de la Provincia de Buenos Aires o el
Instituto Nacional de la Administracién Publica, dependiente de Jefatura de Gabinete de Ministros.

En octubre de 1992 el Congreso argentino sanciond la Ley de Administracion Financiera y de los sistemas de
control del sector publico nacional, mediante la cual se establece el sistema presupuestario, de crédito
publico, de tesoreria, de contabilidad gubernamental, de control interno y de control externo; ella también
prevé la difusién de criterios basicos para un sistema presupuestario compatible a nivel de provincias y
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no gastar mas que los recursos realmente disponibles. A pesar de ello, en tanto muchas de
estas regulaciones fueron anteriores al inicio de la crisis y previstas para su aplicacion en
forma gradual, durante varios afios se condonaron las penas o restricciones impuestas a los
gobiernos locales que no pudieron cumplirlas, a partir de comprender el tremendo desafio de
cambiar una tradicion de escasa responsabilidad fiscal en medio del caos socioecondémico.

Las provincias de Buenos Aires y Mendoza mostraron avances en el manejo financiero de sus
municipios. Buenos Aires inici6 en el afo 2000 la Reforma de la Administracién Financiera en
el ambito municipal de la Provincia de Buenos Aires (RAFAM) y desarrollé un macromodelo
de administracién integrado por nueve sistemas: presupuesto, contabilidad, tesoreria, crédito
publico, contrataciones, administracion de bienes fisicos, inversion publica, administracion de
personal y administracién de ingresos publicos*.. Hacia fines de 2003 se habia implantado en
24 municipios para su prueba y ajuste, y con posterioridad, se establecieron incentivos
financieros para su aplicacion voluntaria. El sistema de RAFAM se basa en la presupuestacion
por programas, lo que por si mismo ha significado un profundo cambio cultural en muchos
municipios, alejados de la practica de planificacion de sus acciones. En Mendoza, en

diciembre de 2004, se promulgd la ley 7.314 denominada de Responsabilidad fiscal*

que
establece principios rectores a los que debe ajustarse la politica fiscal de la Provincia para
alcanzar el equilibrio presupuestario y lograr la responsabilizacion de los funcionarios en la
gestion fiscal; asimismo establece como autoridad de aplicacién al Tribunal de Cuentas
provincial. Del articulado de la ley se desprende la obligatoriedad, para toda la

administracion publica provincial y municipal, de presentar periddicamente, a la Legislatura,

municipalidades. A pesar de esta fructifera actividad legislativa, como sostiene Cetrangolo y otros (CEPAL,
2002), durante la segunda mitad de la década del 90, el déficit y el nivel de endeudamiento agregados del
sector publico provincial crecieron significativamente. En agosto de 1999 el gobierno nacional sanciond la Ley
25.152 de Responsabilidad Fiscal, mediante la cual se planifico la reduccion del déficit fiscal del Estado
Nacional en forma progresiva hasta el afio 2005, asi como disposiciones para contener el gasto publico
primario e invitd a los gobiernos provinciales al dictado de normas legales concordantes. En 2001 sanciond la
Ley 25.453 de Déficit Cero, en la que se impuso un estricto equilibrio fiscal; también se invito a las provincias
a adherirse o a sancionar medidas analogas. Cinco afios después, en agosto de 2004, se sancioné la Ley
25.917 de creacion del Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal con el objeto de establecer reglas
generales de comportamiento fiscal y dotar de mayor transparencia a la gestién publica. Esta ley invit6 a las
provincias a adherir al Régimen y asume que los gobiernos provinciales haran lo propio con sus municipios, de
modo que éstos propongan la aplicacion en su ambito de principios similares, y coordinen la difusion de la
informacion de los mismos. Sin embargo, es poco probable que las provincias controlen el cumplimiento de
esta normativa por parte de los municipios, cuando ellas mismas no lo cumplen, tal como sostiene el periddico
on-line Cityeconomika “la mayoria de las provincias que adhieren a la ley de Responsabilidad Fiscal no cumple
debidamente con la publicidad de los presupuestos y su grado de ejecucién, una obligacion establecida en la
norma. Esta solo es respetada por nueve distritos”. http://cityeconomika.com/ar/portada/internal,16.asp,
noticia del 28-8-2006.

En http://www.ec.gba.gov.ar/SubseCoordFiscal/Rafam/Rafam.htm esta disponible la documentacion relativa
al RAFAM.

En http://www.tribunaldecuentas.mendoza.gov.ar/leyrespfiscal/ esta disponible la documentacion relativa a la
aplicacién de la Ley de Responsabilidad Fiscal y los informes financieros trimestrales de los municipios de la
Provincia.
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Concejos Deliberantes y al Tribunal de Cuentas, informes de gestion presupuestaria en los
que se comparen los recursos, erogaciones y resultados del periodo informado con los
presupuestados, y se brinden explicaciones sobre las diferencias ocurridas.

El municipio de Maipl (provincia de Mendoza) en 1991 empezd a mejorar su manejo
financiero a partir de la utilizacidon del Presupuesto Participativo. Dentro de un programa mas
general de calidad, rompi6 la tradicién de formular los presupuestos en base a lo gastado en
el afo anterior, para empezar a planificar y consensuar acciones de gobierno entre distintas
areas, en una primera etapa, para luego generar el consenso con actores externos al
municipio (GRUPO SOPHIA, 1997). Mas recientemente, emprendieron acciones en el mismo
sentido las municipalidades de La Plata (Provincia de Buenos Aires) y Coérdoba (en la
provincia homdnima) con el propdsito de intensificar la descentralizacion de la administracion

estatal y ampliar los alcances de la participacion ciudadana.

3.6. Sistemas de compras y contrataciones

Respecto de los procedimientos de contratacién de proveedores o prestadores de servicios,
existe una fuerte cultura burocratica de control: la norma general es la contratacion por
medio de la licitacion publica, incluso en aquellas obras que se hacen con cargo al vecino,
pero se flexibiliza para adquisiciones de montos pequefios, cuyos topes son establecidos por
el organismo de contralor provincial o municipal. Algunas leyes organicas imponen la
obligatoriedad de que tome intervencion el cuerpo deliberativo en casos especiales, por
ejemplo ante la existencia de una Unica oferta, o la licitacion de servicios publicos esenciales
tales como concesion de servicios de transporte publico, barrido y recoleccion de residuos.

La Encuesta a Concejales (2006) revela que el 63% de los municipios representados difunde
sus procesos de compras y contrataciones, pero algunos encuestados agregan que la misma
es escasa, acotada a montos mayores, o limitada a los momentos previos a la convocatoria,
sin informacion de los resultados de la misma. Algunos municipios han apelado a las nuevas
tecnologias para la publicacion de sus licitaciones de compra, lo que les ha otorgado dos
tipos de ventajas: aumento de la confianza y credibilidad sobre la transparencia del proceso
de adquisicion de bienes o servicios, y mejora en los precios y/o condiciones de compra a
partir de un mayor universo de oferentes. Incluso se ha apelado a las audiencias publicas

para renegociar contratos de servicios publicos después de la crisis™.

43 El Municipio de Morén, después de la devaluacion, ante el pedido de aumento del 65% de la empresa
prestadora del servicio de recoleccion de residuos, resolvié convocar a una audiencia publica el 19 de marzo
de 2003. De la misma “participaron mas de 150 personas, entre vecinos, funcionarios del Departamento



Los organismos de control ponen especial hincapié en la observacion ex post del
cumplimiento de los procedimientos de compras y contrataciones. Si bien este tipo de control
formal frena las conductas inescrupulosas no garantiza la probidad. En algunas provincias, la
situacion se agrava cuando el organismo de control es local y esta a cargo de un funcionario
que acompafié electoralmente al Intendente™.

Son muy escasas las constituciones provinciales que hacen referencia a herramientas de
gestion. "algunas (4) prescriben principios de administracion municipal e incluyen entre ellos
/a descentralizacion, la eficiencia, la austeridad, la sencillez en su tramite, la determinacion
de plazos para expedirse, o expresan la necesidad de desarrollar la actividad conforme a
criterios técnicos; son aisladamente incorporados instrumentos como los sistemas de
contabilidad (1), el control de gestion y la evaluacion de los resultados (1), asi’ como las
referencias a proporciones o topes maximos a los gastos salariales o de funcionamiento (3);
un grupo reducido (5) prescribe la descentralizacion de funciones provinciales a los
municipios, a veces por decision exclusiva de la provincia y otras, previo convenio entre
partes” (ITURBURU, 2000: 100). El control de resultados o impactos es aun incipiente, y en
general es asumido por el Concejo Deliberante. La ciudadania percibe que la forma mas
efectiva de lograr que los funcionarios rindan cuenta de sus decisiones y actos de gobierno
es el voto: esto consideraba el 61% de la poblacién incluida hasta 2005 en el Programa
Auditoria Ciudadana, con extremos entre 44 y 75% para Gualeguaychl y Palpald
respectivamente.

El Grupo Sophia (1997) relata la experiencia de la Municipalidad de Comodoro Rivadavia, a
partir de la necesidad de compartir responsabilidades con la empresa concesionaria del
servicio de recoleccién de residuos. Para ello, disefiaron un Registro de Oposicién y un marco
regulatorio por medio del cual las tarifas debian fijarse en Audiencia Publica, a lo que se
sumaba una refrenda ciudadana cada tres anos, aunque el contrato hubiese sido estipulado
por mas tiempo. "E/ Registro de oposicion se lleva a cabo mediante una votacion directa que
incluye a toda la poblacion” lo cual "obliga a la empresa a tener que convencer a los usuarios
y no a los funcionarios para tener que aumentar la tarifa”. Este control social permitié reducir

la tarifa y eliminar el déficit que generaba este servicio al municipio.

Ejecutivo, concejales, representantes de asociaciones profesionales, sindicales, universidades, sociedades de
fomento y camaras sectoriales, asi como directivos de la concesionaria. En esa instancia, la Universidad de
Morén analizd exhaustivamente el cuadro de costos de la empresa y sus posibles alteraciones,
constituyéndose en la Unica institucién externa al municipio que opind sobre el costo a ajustar, considerando
adecuado el reconocimiento entre un 45% y un 54% de incremento sobre el valor del contrato, cifra bastante
inferior al 65% reclamado” (Cravacuore, Illari y Villar 2005:91).

Por ejemplo, la Constitucion de la Provincia de Cordoba establece en el Art. 183°: Las Cartas Organicas deben
asegurar (...) 3. Un Tribunal de Cuentas con eleccion directa y representacion de la minoria.



3.7. Gobierno electronico

Varios municipios utilizan su pagina Web para brindar informacién a los vecinos. En 2003, el
Ranking Nacional de los Municipios, daba cuenta de casi un 50% de los municipios con sitios
“.gov” propios, otros como desprendimientos de las paginas oficiales de la provincia (como

\

por ejemplo, La Rioja y Buenos Aires) y otros “.com”. Al inicio de la aplicacion de la
herramienta, hacia fines de la década pasada, la mayoria de las paginas soélo incluian
informacion dirigida al marketing de ciudades o al marketing politico. En la actualidad, los
desarrollos albergan digestos on-line®, guias de tramites™, consultas de expedientes on
line*, registro de quejas o sugerencias al Intendente® para lo cual también algunos utilizan
lineas gratuitas 0-800*° o chat®, sueldos municipales™, licitaciones publicas®, presupuestos
y rendiciones de cuentas o declaraciones juradas de funcionarios®. La Municipalidad de
Rosario®* esta involucrada en un proyecto de “gobierno digital”, lo que se constituye en una
nueva etapa de modernizacion de la gestion local en procura de optimizar la cercania y
transparencia de la estructura municipal a través del campo virtual. Ello involucra nuevos
servicios y modalidades de acceso a la informacion y diligencias a través de la pagina web

del municipio, estimandose que un 50% de los tramites que se gestionan en forma personal

%5 Como, por ejemplo, San Martin de los Andes (Prov. Neuguén) www.smandes.gov.ar, San Salvador de Jujuy

(Prov. Jujuy) http://www.municipiodejujuy.gov.ar/web_ordenanzas/consulta/busqueda.php o Gualeguachu
(Prov. de Entre Rios) http://www.gualeguaychu.gov.ar/digesto.php

Por ejemplo, La Plata (Provincia de Buenos Aires) http://www.laplata.gov.ar/, Formosa (Provincia de
Formosa) http://www.formosa.gov.ar/guiadetramites/, Ituzaingd (Provincia de Buenos Aires)
http://www.miituzaingo.gov.ar/sitio/main.asp?secc=37, Esperanza (Provincia de Santa Fe) http://www.e-
esperanza.gov.ar/municipio/tramites.asp, Rio Grande (Provincia de Tierra del Fuego)
http://www.riogrande.gov.ar/index.php?s=WW953luy5dadnijsl, Villa Allende (Cérdoba)
http://www.villaallende.gov.ar/

Como el Concejo Deliberante de Rosario (Prov. Santa Fe) https://ssl.rosario.gov.ar/expedientes/concejo/,
General Pueyrredon (Prov. Buenos Aires) http://www.mardelplata.gov.ar/IndexNw.htm, o General Alvear
(Provincia de Mendoza) http://www.gobernac.mendoza.gov.ar/comip/default.php

Como La Rioja (Prov. La Rioja) http://www.municipiolarioja.gov.ar/varios/consultas_reclamos.asp, Rojas
(Provincia de Buenos Aires) http://www.rojas.gov.ar/utiles/in_utreclamos.htm

Como Rio Cuarto (Coérdoba) http://www.riocuarto.gov.ar/emos/beneficios.php, Pergamino (Bs. Aires)
http://www.pergamino.gov.ar/index.php?fi=paginas.php&file=tramites/00000174.htmlI&style=1&cat=2, 0
Moreno (Prov. de Buenos Aires) http://www.moreno.gov.ar/telefonosydirecciones/default.aspx

Como Rio Gallegos (Prov. de Santa Cruz) http://www.riogallegos.gov.ar/rg/servicios/logchat.php o San Justo
(Prov. de Santa Fe) http://www.sanjusto.gov.ar/Chat/flashchat.php

En Olavarria (Prov. Buenos Aires) www.olavarria.gov.ar, en San Martin de los Andes (Prov. Neuquén)
http://municipio.smandes.gov.ar/sueldos/sueldos_gob.php, sélo sueldos politicos en Colonia Sarmiento (Prov.
Chubut) http://www.coloniasarmiento.gov.ar/institucional/hacienda/hacienda_sueldos.php

Por ejemplo, Tigre (Prov. de Buenos Aires) http://www.tigre.gov.ar/mainsite/ec-licitaciones.html, Puerto
Madryn (Prov. Chubut) http://www.madryn.gov.ar/hacienda/licitaciones/2006/lic01-06.php o San Fernando
(Prov. Buenos Aires) http://www.sanfernando.gov.ar/admin_municipal/licitaciones.html

Como Cérdoba (Prov. Cérdoba) http://www.cordoba.gov.ar/cordobaciudad/principal2/default.asp?ir=6_1 vy
Mordn (Provincia de Buenos Aires) http://www.moron.gov.ar/transparencia/declaraciones_juradas.php

Web site de la Municipalidad de Rosario www.rosario.gov.a
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en las distintas sedes descentralizadas de la administracion local podrian efectuarse en forma

virtual®.

4. Conclusiones

El propdsito final de establecer tendencias en los procesos de modernizacién de los
municipios argentinos para luego compararlos con sus pares chilenos, tropieza con la
heterogeneidad extrema de los gobiernos locales de la Republica Argentina: a la diferencia
de medios naturales y entorno, desarrollo econdmico y humano, urbanizacion y tamafio de
los municipios de Chile, en Argentina se adiciona: a) la existencia de la forma de gobierno
federal, lo que contribuye con un disefio institucional diferencial para cada los municipios de
las 23 provincias argentinas; y b) el pequefio tamafo de la mayoria de los gobiernos locales,
ya que el 82% tiene menos de 10.000 habitantes. Dicha diversidad de origen deriva en
grandes diferencias en la aplicacién de herramientas de modernizacion, lo que impide sacar
conclusiones generales sobre el tema en la Argentina. Los extremos incluyen desde
gobiernos locales que no cuentan con recursos basicos para la gestiéon, como podria ser un
fax, hasta municipios que ya estan involucrados en proyectos para la realizacion del 50% de
sus tramites por Internet.

Respecto de las herramientas de modernizacion analizadas, para el ordenamiento de la
investigacion se utilizaron los indicadores propuestos por Lopez (2005). La autora describe
tres lineas de abordaje: a) la modernizacion estructural; b) las transformaciones
institucionales orientadas a incrementar la productividad y mejorar la calidad de los servicios
prestados por el sector publico (que incluye calidad de servicios y orientacion al ciudadano, y
gestion por resultados), y c) las transformaciones transversales, destinadas a optimizar y
consolidar los sistemas horizontales (que incluye la gestion del capital humano, los sistemas
de compras y contrataciones, y de administracién financiera, y el gobierno electrénico). En
base a la heterogeneidad descripta, para cada conjunto de herramientas y para algunos de
los temas abordados, se arriesgaron tendencias o conclusiones generalizables, en tanto para
otros soélo fue posible dar cuenta de su aplicacién en casos particulares.

La modernizacidn estructural impactd fuertemente en los municipios, con la descentralizacion
formal de funciones en algunos estados provinciales, pero en especial con Ia
descentralizacion informal y sin recursos cuando los municipios se constituyeron en

receptores de nuevas demandas ciudadanas, ante la progresiva ausencia de los otros niveles

> Fuente: http://www.gobiernoelectronico.org/?q=node/4989



de gobierno. Se asumieron funciones crecientes en seguridad publica, educacién, empleo y
desarrollo econémico local, salud, caminos rurales justicia e incluso, relaciones
internacionales. Ello obedece, entre otros factores, a que las expectativas ciudadanas
observan también un redireccionamiento hacia el nivel de gobierno local, del cual se espera
en forma creciente que responda por competencias que legalmente corresponden a la
Provincia o la Nacién. También la modernizacion estructural se reflejé en los municipios en la
utilizacion incremental de distintas alternativas de tercerizaciéon. Tanto esto ultimo como la
transferencia de competencias desde los otros niveles de gobierno impactaron en las
estructuras municipales, y se hizo necesario racionalizar, eliminar superposiciones y crear
nuevas dependencias que permitieran asumir las nuevas funciones.

La gestidon por resultados es aun de aplicacion incipiente en la mayoria de los gobiernos
locales argentinos. Sin dudas, predomina el modelo burocratico e incluso en las pequefias
localidades del interior del pais, en particular del norte argentino, prevalece la organizacion
preburocratica o patrimonialista. Existieron intentos en muchos municipios medianos y
grandes de elaboracion del plan estratégico con participacién ciudadana, pero en pocos
casos sortearon la etapa de formulacion: la crisis econdmica 1998 - 2002 y los cambios de
gobierno pusieron en jaque a la herramienta.

Los procesos de calidad y orientacién al ciudadano se implantaron en relativamente pocos
municipios, pero parecen haber tenido mas éxito porque se concentraron en objetivos
concretos y realizables en plazos mas breves. Las cartas compromisos y las certificaciones de
procesos de calidad en municipios han sido adoptadas para mejorar la atencion al
contribuyente o la gestidn turistica. Respecto a los mecanismos de informacion al ciudadano,
las mayores obligaciones legales estan vinculadas al uso del dinero publico; en los municipios
medianos o grandes es habitual que cuenten con personal encargado de la relacién con la
prensa, pero la mayoria recurre a otras estrategias de comunicacion: envio de e-mails,
programas de radio y TV, reparto de informes de gestion a domicilio y, en particular en el
interior del pais, tener un contacto muy fluido con los vecinos a través de encuentros
presenciales. Se ha recurrido a la utilizacidon de mecanismos de participacion ciudadana, tales
como las audiencias, para tratar aumentos de tarifas, o las consultas populares para la
eleccion de las autoridades locales o la definicion de algun tema sensible para la localidad.

La modernizacién de los sistemas de gestién de recursos humanos es uno de los aspectos
mas demorados en el nivel de gobierno local, el cual no acompafié algunos de los procesos
de cambio del gobierno central argentino. El municipio se constituye en el mayor empleador
en muchos territorios, y la mayoria de las veces confunde el rol de empleador con su funcién

social. Es frecuente la abundancia de personal de baja calificacion y la carencia de recursos



humanos con las competencias necesarias para asumir las estrategias que le impone al
municipio el nuevo escenario. Si bien existe una alta formalizacion de algunas herramientas
de la buena gestion de las personas tales como la carrera administrativa, el ingreso por
concurso y las evaluaciones de personal, su uso es esporadico y parcial. La ciudadania
percibe que los nombramientos obedecen mayoritariamente a cuestiones politicas o a
relaciones de parentesco. Esta seleccion imparcial, sumado a los extensos derechos de
posesion permanente de cargos que es la principal bandera de los sindicatos municipales ha
generado, por un lado, la existencia de una fuerte desmotivaciéon de empleados designados
por otras administraciones y la duplicacion de cargos, y por el otro el uso extendido de
sistemas de contratacion flexible, por plazos que exceden la legalidad y la razonabilidad. En
muchos municipios se han emprendido acciones de capacitacion de personal por propia
iniciativa, o por mediante convenios con organismos provinciales o nacionales.

Los mayores avances en la mejora de los procesos administrativos de los municipios
argentinos han operado en el ambito del manejo financiero a partir de la tendencia nacional
hacia el déficit cero. Incluso se observan esfuerzos para la presupuestacion por programas o
algunos intentos aislados de presupuesto participativo.

Respecto de los procedimientos de contratacion de proveedores o prestadores de servicios,
existe una fuerte cultura burocratica de control. La mayoria de los municipios difunde sus
procesos de compras y contrataciones para cumplir la norma, pero algunos han encontrado
en el uso de las nuevas tecnologias ventajas adicionales: aumento de la confianza y
credibilidad sobre la transparencia del proceso de adquisicién de bienes o servicios, y mejora
en los precios y/o condiciones de compra a partir de un mayor universo de oferentes.
Incluso se ha apelado a las audiencias publicas para renegociar contratos de servicios
publicos después de la crisis. Los organismos de control ponen especial hincapié en la
observacion ex post del cumplimiento de los procedimientos de compras y contrataciones. Si
bien este tipo de control formal frena las conductas inescrupulosas no garantiza la probidad.
En algunas provincias, la situacion se agrava cuando el organismo de control es local y esta
a cargo de un funcionario que acompand electoralmente al Intendente.

Lo que se ha dado en llamar gobierno electronico muestra una acelerada implantacion en los
municipios medianos y grandes: la mayoria cuenta con sitios Web y en la actualidad, los
desarrollos albergan digestos on-line, guias de tramites, consultas de expedientes on-line,
registro de quejas o sugerencias al Intendente, sueldos municipales, licitaciones publicas,
presupuestos y rendiciones de cuentas o declaraciones juradas de funcionarios.

Sin dudas, la descripcion del grado de modernizacion de los gobiernos locales argentinos

refleja las profundas diferencias que preexisten a la aplicacién de éstas herramientas, y que



se constituyen en la base de inequidad entre los ciudadanos que habitan en distintos puntos
del pais. La situacion es tan primitiva para la mayoria de los municipios que ni siquiera
cuentan con las capacidades institucionales minimas para acceder a las oportunidades y los
incentivos econdmicos que brinda el Estado Nacional o algunas provincias: de hecho muchos
programas nacionales fueron mejor aprovechados por los gobiernos locales con mas habiles
equipos y con mas solventes situaciones fiscales. De modo que, de no encararse una politica
a nivel nacional, la tendencia sera a la profundizacién de esas distancias. Ello implica
entonces que las jurisdicciones nacional y provinciales deberian asumir el desafio de
reconocer las diferencias entre gobiernos locales, de generar incentivos para detener las
divisiones de municipios y fomentar la cooperaciéon, de descentralizar con recursos, de
sincerar las precondiciones para la autonomia municipal, y de efectuar una discriminacion

positiva para el fortalecimiento de los gobiernos locales sin capacidad de gestion.
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